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RESUMO

O presente estudo examina a atividade de inteligéncia como componente estratégico
indispensavel ao enfrentamento da macrocriminalidade organizada no Brasil. Toma como
objeto o Ministério Publico Federal (MPF) e analisa de que modo a recente institucionalizacao
da atividade de inteligéncia, por meio da Doutrina, do Sistema de Inteligéncia do Ministério
Publico (SIMP) e da Politica Nacional de Inteligéncia do Ministério Publico (PNIMP),
contribui para constituir capacidades institucionais especializadas voltadas a atuagdo em
ambientes complexos, marcados por opacidade informacional, estruturas ilicitas adaptativas e
dindamicas transnacionais. O problema de pesquisa que orienta o estudo consiste em
compreender como a inteligéncia, ao ser normativamente estruturada, transforma-se em
capacidade institucional capaz de qualificar a atuagdo finalistica do MPF no combate a
macrocriminalidade organizada. Para isso, mobiliza-se a literatura contemporanea dos Estudos
de Inteligéncia. Os achados indicam que a inteligéncia ministerial se consolida como
capacidade institucional a partir de trés dimensodes integradas: como institui¢ao, ao estruturar
um arranjo federativo que articula 6rgdos centrais de inteligéncia; como processo, ao organizar
diretrizes, estratégias e ciclos de planejamento que orientam prioridades e fluxos analiticos; e
como produto, ao entregar conhecimentos estratégicos, taticos e operacionais que qualificam a
tomada de decisdo e ampliam a capacidade antecipatoria da instituicdo. O estudo conclui que,
ao produzir conhecimento qualificado, rastreavel e orientado ao futuro, a atividade de
inteligéncia fortalece a autonomia cognitiva do MPF e aprimora sua capacidade de enfrentar de
maneira mais eficiente e estratégica a macrocriminalidade organizada.

Palavras-chave: Atividade de inteligéncia; Ministério Publico Federal, Macrocriminalidade
Organizada; Inteligéncia Ministerial; Capacidades Institucionais.



ABSTRACT

The present study examines intelligence activity as an indispensable strategic component for
confronting organized macro-criminality in Brazil. Its object is the Federal Prosecution Service
(MPF), and it analyzes how the recent institutionalization of intelligence activity—through the
Doctrine, the Intelligence System of the Prosecution Service (SIMP), and the National
Intelligence Policy of the Prosecution Service (PNIMP)—contributes to the formation of
specialized institutional capacities aimed at operating in complex environments marked by
informational opacity, adaptive illicit structures, and transnational dynamics. The research
problem guiding the study consists in understanding how intelligence, once normatively
structured, becomes an institutional capability capable of enhancing the MPF’s finalistic
performance in combating organized macro-criminality. To this end, the study mobilizes
contemporary literature from Intelligence Studies. The findings indicate that ministerial
intelligence consolidates itself as institutional capacity through three integrated dimensions: as
institution, by structuring a federative arrangement that links central intelligence bodies; as
process, by organizing directives, strategies, and planning cycles that orient priorities and
analytical flows; and as product, by delivering strategic, tactical, and operational knowledge
that qualifies decision-making and expands the institution’s anticipatory capacity. The study
concludes that, by producing qualified, traceable, and future-oriented knowledge, intelligence
activity strengthens the MPF’s cognitive autonomy and improves its ability to confront
organized macro-criminality in a more efficient and strategic manner.

Keywords: Intelligence activity; Federal Prosecution Service; Organized Macro-criminality;
Ministerial Intelligence; Institutional Capacities.
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1. INTRODUCAO

A atividade de inteligéncia, tradicionalmente associada a 6rgaos do Poder Executivo e
a estruturas de seguranga estatal, também se manifesta em outras burocracias publicas,
incluindo aquelas que compdem o Sistema de Justica brasileiro. No caso brasileiro, o Ministério
Publico passou a incorporar de maneira explicita, nos tltimos anos, instrumentos normativos,
estruturas organizacionais e politicas especificas destinadas a atividade de inteligéncia. Assim,
compreender como a inteligéncia ingressa na agenda institucional do Ministério Publico
brasileiro e se desdobra no Ministério Publico Federal (MPF) ¢é essencial para analisar seu
potencial como capacidade institucional voltada ao fortalecimento da tomada de decisdo
estratégica e da persecucdo penal no enfrentamento da macrocriminalidade organizada.

A maior parte do objeto de atuagdo dos 6rgdos responsaveis por fungdes de governo
demanda pouca elaboragdo conceitual para que suas atribui¢cdes sejam compreendidas pela
sociedade. Esse, porém, ndo ¢ o caso da atividade de inteligéncia. Como observa Lowenthal
(2020, p. 2), trata-se de um campo de atuacao cercado de ambiguidades e frequentemente mal
compreendido. Ainda que a atividade de inteligéncia esteja presente, de forma explicita ou
implicita, no funcionamento cotidiano de diversas instituigdes estatais, como forgas policiais,
orgaos de persecucao penal, estruturas de defesa e diplomacia.

Compreender a inteligéncia, no entanto, € condi¢ao indispensavel para avaliar seu papel
no Estado contemporaneo. As democracias mais estaveis e as economias mais desenvolvidas
do sistema internacional mantém robustas estruturas de inteligéncia, seja sob a forma de
servicos especializados, seja por meio de unidades tematicas que apoiam diferentes funcdes de
governo'. Isso decorre do fato de que a atividade de inteligéncia constitui um mecanismo
estratégico de gestdo da incerteza. Por meio desta atividade, objetiva-se produzir conhecimento
que permita potencializar as capacidades de identificar riscos, antecipar ameagas e subsidiar
decisdes que afetam diretamente a seguranca nacional, a estabilidade institucional e o
funcionamento do sistema de justica.

Diante da capacidade que a atividade de inteligéncia possui de potencializar a atuacdo

de instituicdes estatais por meio da producao de conhecimento qualificado, ndo surpreende que

! De acordo com a Doutrina da Atividade de Inteligéncia brasileira, a estrutura do Sistema Nacional de Inteligéncia
compreende dois tipos institucionais: fragdes de inteligéncia e servigos de inteligéncia. As fra¢des de inteligéncia
correspondem a unidades especializadas localizadas em 6rgaos cuja atividade-fim ndo € a inteligéncia, mas que
necessitam dessa fungdo para apoiar suas missdes institucionais. Ja os servicos de inteligéncia sdo 6rgdos cuja
atividade-fim é a préopria producao de inteligéncia, possuindo atribuigdes permanentes e estrutura dedicada
exclusivamente a essa finalidade (BRASIL, 2023)
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discursos publicos frequentemente associem falhas governamentais a “falhas de inteligéncia”
(Jervis, 2011). Trata-se de uma narrativa recorrente: diante de crises de seguranga, erros de
antecipacao ou problemas de coordenagdo estatal, a deficiéncia de inteligéncia ¢ mobilizada
como explicacdo imediata. Os principios fundamentais da Republica Federativa do Brasil
impdem, diretamente, algumas limitagdes a atividade de inteligéncia ao elegerem como
fundamentos a soberania nacional (art. 1°) e, no plano externo, a ndo intervencao e a solu¢ao
pacifica dos conflitos como principios que regem as relagdes internacionais do Pais (BRASIL,
1988, art. 4°). Ainda assim, no debate publico, observa-se que dificuldades enfrentadas pelo
Estado no combate ao crime organizado sdo com frequéncia atribuidas a insuficiéncia de
investimentos em inteligéncia policial, a déficits de compartilhamento de informagdes entre
orgdos e a falhas analiticas que comprometeriam a avaliagdo de riscos e vulnerabilidades
institucionais.

Nesse cenario, investimentos adequados — ou sua auséncia — em capacidades
institucionais voltadas a atividade de inteligéncia aparecem simultaneamente como solugdo e
como causa dos problemas associados ao desempenho de fungdes essenciais do Estado. Esse
paradoxo, no qual a atividade de inteligéncia € acionada tanto para explicar falhas quanto para
legitimar expectativas de desempenho, evidencia sua centralidade no assessoramento
estratégico, tatico e operacional das institui¢des publicas. Em outras palavras, a inteligéncia
emerge como componente critico da capacidade estatal, ao mesmo tempo em que sua
precariedade ¢ utilizada como explicacdo para disfungdes decisorias, operacionais e
institucionais.

Por forga constitucional?, a atividade de inteligéncia no Brasil encontra-se resumida a
funcdo informacional. Isso quer dizer que as funcdes executdrias da atividade de inteligéncia,
que em alguns casos se dedicam a criar eventos ou a influenciar situagdes em beneficio do seu
patrocinador, no contexto brasileiro s6 ¢ admitida o exercicio da fun¢do executéria para a
contraposicdo de ameagas pela contrainteligéncia, ou do elemento de operagdes associado a
fung¢do informacional do ramo de inteligéncia.

Diante disso, ¢ comum que a defini¢do de inteligéncia veiculada pelas normas que regem
a atividade de inteligéncia no Brasil a definam como o “exercicio permanente de agdes

especializadas destinadas a producdo, difusdo, salvaguarda e protecio de dados,

2 Os principios fundamentais da Republica Federativa do Brasil impdem, diretamente, algumas limitagdes a
atividade de inteligéncia ao elegerem como fundamentos a soberania nacional (Art. 1°) e a ndo intervencao e a
solu¢do pacifica dos conflitos como principios fundamentais que regem as relacdes internacionais do Brasil
(BRASIL, 1988, art. 4°).
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conhecimentos”. Enquanto a producao de inteligéncia fica geralmente a cargo do elemento de
analise junto ao ramo de inteligéncia, a protecdo desse conhecimento e ativos fica a cargo do
ramo de contrainteligéncia. O elemento de operagdes, nesse sentido, subsidia ambos 0s ramos,
seja realizando buscas de dados ndo disponiveis ou operagdes de contraposi¢ao a ameagas aos
ativos institucionais ou interesses do Estado. No entanto, ¢ necessario observar algumas
peculiaridades sobre a dindmica relacionada a atividade de inteligéncia no contexto brasileiro,
para que possamos discuti-la no contexto do Ministério Publico.

No Brasil, a compreensdo dessa dindmica exige olhar para o Sistema Brasileiro de
Inteligéncia (Sisbin) como um arranjo organizacional amplo, composto ndo apenas pelo seu
servigo de inteligéncia, a Agéncia Brasileira de Inteligéncia (Abin), criada pela Lei 9.883/1999,
mas também para um conjunto de 6rgaos que desempenham a atividade como fun¢do de apoio,
segundo a classificacdo doutrindria vigente, ou como meio de suporte a execucdo de sua
atividade-fim.

E nesse segundo grupo que se insere o Ministério Publico (MP). Embora nio
desempenhe a inteligéncia como atividade finalistica, a institui¢do opera em um ambiente
decisério complexo, marcado por elementos adversos organizados, transnacionais e
especializados em ocultar suas acdes (sobretudo nos campos da corrupgdo, da lavagem de
dinheiro e das organizagdes criminosas).

O Ministério Publico, como fung¢do essencial a justiga, tem atribuicdes que extrapolam
o campo penal. Nos termos do art. 127 da Constituigdo Federal, cabe-lhe a defesa da ordem
juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis, o que se
traduz em um amplo espectro de atuagdo nas esferas civel e criminal. No ambito civel, o MP
atua, entre outros temas, na tutela de direitos difusos e coletivos (meio ambiente, consumidor,
patrimdnio publico e social), na protecdo de minorias e grupos vulneraveis, na defesa de direitos
fundamentais e na fiscalizagao da constitucionalidade de leis e atos normativos. Soma-se a isso
o exercicio do controle externo da atividade policial e a participagdo em processos
administrativos e judiciais de natureza variada, o que evidencia a natureza multifacetada da
instituicdo e a diversidade de agendas, objetos e instrumentos que integram o seu cotidiano
institucional.

Dentro dessa amplitude de atribui¢des, o presente trabalho realiza um recorte especifico
sobre o escopo penal da atuacdo ministerial, especialmente nas dreas de combate a corrupgao,
a lavagem de dinheiro e as organizagdes criminosas. E nesse dominio que o MP se aproxima
mais diretamente do universo da inteligéncia de Estado, seja como usuério intensivo de

informacdes sensiveis produzidas no escopo da atividade investigativa no ambito de
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Procedimentos Investigatorio Criminal, seja como ator que, na pratica, desenvolve capacidades
proprias de analise, producdo e prote¢do de conhecimento voltado ao enfrentamento de atores
adversos complexos. As normativas abordadas neste trabalho, conforme veremos mais adiante,
privilegiam o desenvolvimento de capacidades institucionais de enfrentamento ao crime
organizado.

A propria natureza da criminalidade organizada, conforme sera abordado mais adiante,
faz com que o MP dependa de conhecimento antecipatorio, métodos analiticos formais de
producao sistematica de conhecimentos de inteligéncia para reduzir incertezas, orientar
investigagcdes ¢ subsidiar a tomada de decisdes estratégicas no desempenho de suas fungdes
constitucionais.

E diante desse contexto que, nos anos de 2023 e 2024, essa tematica da atividade de
inteligéncia ingressa formalmente na agenda nacional do Ministério Publico Brasileiro por meio
das Resolugdes n° 260/2023 (CNMP, 2023) e n° 292/2024 (CNMP, 2024) do Conselho Nacional
do Ministério Publico (CNMP). Essas normativas buscam instituir ¢ implementar a Doutrina
de Inteligéncia, a Politica de Inteligéncia Nacional de Inteligéncia do Ministério Publico
(PNIMP) e o Sistema de Inteligéncia do Ministério Publico (SIMP). Esse movimento normativo
nacional foi um importante avango no desenvolvimento de capacidades institucionais para
gestdo desses orgdos e de suas atividades executorias, sobretudo aquelas relacionadas ao
combate a macrocriminalidade organizada.

Esse avango torna-se ainda mais significativos, quando identificamos que tais atos
normativos sdo desdobramentos do Planejamento Estratégico Nacional do Ministério Publico
(PEN-MP/2020-2029). Sua relevancia reside no fato de que a partir de sua publicagdo, a
atividade de inteligéncia passa a compor formalmente a agenda estratégica da instituigdo,
inaugurando um novo arranjo organizacional voltado ao enfrentamento ainda mais qualificado
da criminalidade complexa.

O aperfeigoamento da atividade de inteligéncia, nesse contexto, aparece em destaque,
a0 inaugurar o primeiro dos seis objetivos transversais definidos pelo PEN-MP/2020-2029°.
Isso reflete nossa compreensdo de que a inteligéncia constitui capacidade institucional

estratégica. Sua adequada estruturacdo tem potencial de ampliar significativamente a atuagao

3 A lista de objetivos estratégicos veiculados pela PEN-MP 2020-2029, incluem:1) aperfeicoara atividade
investigativa e de inteligéncia do MP: 2) aprimorar a efetividade da persecugdo civel e penal, assegurando ainda
direitos e garantias a usados e vitimas; Consolidar a atua¢do ministerial integrada e estimular a articulacio
interinstitucional; 4) garantir a transversalidade dos direitos fundamentais em toda atividade ministerial; 5)
Impulsionar a fiscalizagdo do emprego de recursos publicos, a implementacao de politicas publicas e o controle
social; e 6) Intensificar o didlogo com a sociedade e fomentar a solugdo pacifica de conflitos.
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resolutiva do Ministério Publico no combate a corrupgdo, a criminalidade organizada e na
garantia da implementac¢do de politicas publicas.

Nesse contexto, a Doutrina, a Politica e o Sistema de Inteligéncia do Ministério
Publico formam um eixo de fortalecimento institucional direcionado ao enfrentamento da
macrocriminalidade organizada, ao oferecer novos recursos técnicos, organizacionais e
procedimentais aos diferentes ramos do Ministério Publico*. Dentre os diferentes ramos dessa
institui¢do, neste estudo, dedica-se ao exame do Ministério Publico Federal (MPF) como
agéncia de persecucdo penal com atua¢do na Justica Federal. E nesse cenario que se insere a
identificacdo da atividade de inteligéncia como capacidade institucional para o combate a
macrocriminalidade organizada dessa instituicao.

Em suas atribui¢des constitucionais, especialmente na persecucdo de delitos de grande
impacto, o MPF atua na investigagdo e responsabilizacdo de crimes como corrup¢ao, lavagem
de dinheiro, delitos financeiros e infragdes associadas as organizagdes criminosas com trafico
internacional de armas, drogas e pessoas. Essa triade compde o que a literatura denomina
macrocriminalidade (Madeira; Geliski, 2024). Sob uma perspectiva instrumental, ja4 que a

PNIMP denomina como “instrumentos da atividade de inteligéncia’™

ministerial, capacidades
institucionais correspondem ao conjunto de prerrogativas e recursos legais, normativos,
humanos, tecnologicos, orcamentéarios e relacionais, mobilizados para o desempenho das
atribuicdes de determinado o6rgdo (Londero, 2021). Seu mapeamento envolve distinguir
capacidades exogenas, derivadas de decisdes externas como legislagdes e normas estruturantes,
e capacidades endogenas, vinculadas a autonomia administrativa interna, a profissionalizagdo
e a especializagdo institucional.

Embora as resolugcdes do CNMP ampliem o ambiente politico-normativo autorizador da
atividade de inteligéncia, sua transformagdo em capacidade institucional efetiva depende de
decisdes internas de cada ramo ministerial, como a criacdo de unidades especializadas, a
defini¢do de fluxos proprios, a capacitacdo de servidores e a incorporacao de tecnologias
adequadas.

Nesse sentido, algumas dessas capacidades institucionais poderiam ser compreendidas

como endogenas se considerada perspectiva do CNMP e do ministério publico de maneira

ampla, mas seriam exogenas se considerado um ramo especifico, como no caso do Ministério

4 Segundo o Art. 128 da Constitui¢do Federal do Brasil, O Ministério Publico abrange: I - o Ministério Publico da
Unido, que compreende: a) o Ministério Publico Federal; b) o Ministério Publico do Trabalho; ¢) o Ministério
Publico Militar; d) o Ministério Publico do Distrito Federal e Territorios; II - os Ministérios Publicos dos Estados.

5 Item 5 do Anexo I da Resolu¢gio CNMP n° 292/2024
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Publico Federal (MP). O proprio Sistema de Inteligéncia do Ministério Pblico ¢ um exemplo
dessa dupla dimensao, j& que se trata de uma capacidade institucional interna ao MP e externa
ao MPF, mas que na medida em que seja instituido um Sistema de Inteligéncia do Ministério
Publico Federal, esse sistema de inteligéncia ministerial passaria a ser considerado uma
capacidade institucional endogena a partir de sua perspectiva.

No plano juridico mais amplo, o Sistema de inteligéncia do Ministério Publico foi
instituido como elemento de articulagdo entre os ramos que o compde € o Sistema Brasileiro de
Inteligéncia (Sisbin), instituido pela Lei n°® 9.883/1999 e reorganizado pelo Decreto n°
11.693/2023. No mesmo sentido, encontramos a Politica Nacional de Inteligéncia do Ministério
Publico referindo-se as diretrizes da Politica Nacional de Inteligéncia (PNI), instituida pelo
Decreto n° 8.793/2016, e da Politica Nacional de Inteligéncia de Seguranga Publica (PNISP),
Decreto n°® 10.777/2021, no sentido de compreender elementos de complementaridade em
relacdo ao campo de atuagdo dos diversos orgdos e perfis institucionais, nem sempre
diretamente relacionado as matrizes histdricas da atividade de inteligéncia, como a diplomacia,
defesa e policiamento interno®.

Historicamente vinculada a 6rgdos do Poder Executivo, atualmente a atividade de
inteligéncia ¢ exercida pela Abin, na qualidade de 6rgdo central do Sisbin, e por outros 6rgdos
com competéncias relativas a governabilidade, a defesa externa, a seguranga interna e as
relagdes exteriores do Pais, categorizados como 6rgaos permanentes, dedicados, associados e
orgaos federados’.

Com exce¢do da Abin, unico servigo de inteligéncia stricto sensu, todos os demais
orgaos, inclusive o Ministério Publico, atuam por meio de fragdes de inteligéncia, cuja atuagdo
deve observar padrdoes normativos nacionais, como a Doutrina e Politica Nacional de
Inteligéncia, que orientam a atividade de forma ampla, e a Politica de Inteligéncia de Seguranca
Publica de forma especifica, os 6rgdos do MP sdo orientados pela Doutrina e Politica Nacional
de Inteligéncia do Ministério Publico.

Assim, compreender como a atividade de inteligéncia ingressa na agenda institucional
do Ministério Publico brasileiro e se desdobra na agenda do Ministério Publico Federal, ¢
essencial para identificar seu potencial de fortalecimento das capacidades de tomada de decisao

estratégica e de persecucdo penal no contexto de combate a macrocriminalidade organizada.

® De acordo com Michael Herman (1996), as matrizes historicas da atividade de inteligéncia encontram relagdo
com as relacdes externas, a defesa externa e a seguranga interna.

70 Decreto no 11.693/2023, veiculado como “Novo Sisbin” (re)organizou o Sistema em novas categorias, além
de criam camaras tematica para interlocu¢do com instituicdes que ndo compdem o Poder Executivo, como os
orgaos do Sistema de Justica e o proprio MP.
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Diante desse cendrio, o presente estudo parte da seguinte questdo central: A atividade de
inteligéncia pode ser considerada uma capacidade institucional do Ministério Publico Federal
para o enfrentamento da macrocriminalidade organizada?

Dentro desse contexto de normatizagao da atividade de inteligéncia, e para responder o
problema de pesquisa deste estudo, adota-se como objetivo geral deste trabalho a identificagao,
a luz dos estudos de inteligéncia e dos marcos normativos nacionais, da forma como a atividade
de inteligéncia pode ser caracterizada como uma capacidade institucional do MPF no combate
ao crime organizado. De forma complementar, busca-se mapear a estrutura da atividade de
inteligéncia ministerial ap6s a Resolucdo n® 292/2024; descrever sua operacionalizagdo no
cotidiano institucional a luz das normas e dos Estudos de Inteligéncia; e propor um fluxograma
representativo das etapas da atividade de inteligéncia ministerial.

O estudo adota uma matriz institucionalista, articulada a literatura sobre capacidades
institucionais, estudos de inteligéncia e macrocriminalidade organizada, com metodologia
qualitativa baseada na analise documental das normativas que disciplinam a politica de
inteligéncia do Ministério Publico brasileiro e que demarcam o ingresso desse tipo atividade
como uma das atribui¢cdes do Ministério Publico Federal.

Além desta introducdo, o artigo esta organizado da seguinte forma: a segunda se¢ao
apresenta a abordagem tedrica sobre capacidades institucionais, o combate a
macrocriminalidade pelo Ministério publico Federal e uma compreensdo sobre a atividade de
inteligéncia sob o enfoque dos estudos de inteligéncia; a terceira se¢do discute o potencial da
atividade de inteligéncia como capacidade institucional endégena ao MPF; e a ultima se¢ao

apresenta conclusoes, reflexdes e sugestoes para pesquisas futuras.
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2. ABORDAGEM TEORICA: da capacidade institucional a atividade de inteligéncia

no Ministério Publico

2.1. CAPACIDADES INSTITUCIONAIS: FUNDAMENTOS TEORICOS E APLICACAO
AO MPF

As capacidades institucionais, conforme definidas pela literatura de politicas publicas e
adotadas por Londero (2021), referem-se ao conjunto de prerrogativas e recursos de que dispoe
um o6rgao do Estado para executar de modo efetivo as fungdes que lhe foram atribuidas. Na
formulacao instrumental adotada pela autora, capacidades incluem poderes formais, or¢amento,
pessoal, expertise, especializagdo, coordenagdo e rotinas administrativas (FUKUYAMA, 2013
apud LONDERO, 2021, p. 43).

Trata-se, portanto, da soma dos meios normativos, organizacionais, técnicos e materiais,
que permitem ao o0rgao transformar mandato legal em acdo efetiva. Ao enfatizar essa dimensao,
Londero argumenta que o desempenho do Ministério Publico Federal (MPF) no combate a
corrupcao ¢ indissociavel do processo de desenvolvimento gradual de suas capacidades
institucionais ao longo de trés décadas.

A partir dessa defini¢do, as capacidades podem ser examinadas em duas perspectivas
distintas, porém complementares: as capacidades institucionais exogenas € as capacidades
institucionais endogenas. Essa distin¢do ¢ utilizada para demonstrar que parte da transformacgao
do MPF decorreu de fatores alheios a sua propria vontade institucional, enquanto outra parte
resulta de decisdes internas tomadas por seus orgaos dirigentes (LONDERO, 2021, p. 45-46).

As capacidades exdgenas dizem respeito a fatores cuja produgdo depende
predominantemente de atores externos ao Ministério Publico, ao passo que as capacidades
institucionais endogenas decorrem de escolhas internas, ligadas a sua propria dinamica
organizacional e autonomia constitucional.

Capacidades institucionais exogenas abarcam reformas legais, poderes formais,
dotagdes orcamentarias e expansao de cargos. Isto ¢, mudangas estruturais que somente podem
ser implementadas mediante deliberacdo de atores externos, como Congresso Nacional,
Presidéncia da Republica, 6rgdos de controle e, em certos casos, o proprio Conselho Nacional
do Ministério Publico (CNMP).

Em termos normativos, essa perspectiva revela uma peculiaridade. Embora o CNMP
seja parte da estrutura do Ministério Publico brasileiro, suas resolugdes possuem carater

exogeno em relagdo ao MPF, exigindo internaliza¢do por meio de ato proprio, como resolugdes
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do Conselho Superior do Ministério Publico Federal (CSMPF) ou portarias da Procuradoria-
Geral da Republica. Assim, mesmo quando produzidas por um 6rgdo do Ministério Publico,
tais normas podem permanecer formalmente externas ao processo decisério do MPF e de seu
contexto de sua atuacao.

Por sua vez, as capacidades institucionais enddgenas dizem respeito ao conjunto de
decisdes e arranjos organizacionais que dependem exclusivamente da iniciativa interna da
institui¢do. Sao exemplos de capacidades institucionais enddgenas a defini¢ao de prioridades
tematicas, a especializagdo de sua estrutura administrativa, o treinamento e a profissionalizagao
de seus membros e servidores, a criacdo de nucleos tematicos/especializados, as rotinas de
coordenagdo interna, a relagdo com outras instituigdes ¢ a formagdo de forgas-tarefa
(LONDERO, 2021, p. 162-238).

No caso do Ministério Publico, essas capacidades endogenas se beneficiam da
autonomia administrativa e funcional conferida pela Constituicdo, mas, novamente, exibem
uma natureza dual, ja que uma diretiva produzida pelo CNMP pode ser endoégena no plano
sistémico, mas ainda serd exdgena ao MPF enquanto ndo for formalmente internalizada. Esse ¢
0 caso, por exemplo, do Sistema de Inteligéncia do Ministério Publico, que, embora seja
endogeno ao MP (Anexo I da Resolugdo CNMP 292/2024), ndo ¢ automaticamente enddégeno
ao MPF enquanto nao incorporada por ato proprio.

Consideradas enquanto categorias analiticas, as capacidades institucionais exdgenas
podem ser classificadas por tipos e categorias. Entre os tipos de capacidades exogenas
encontram-se: a capacidade legal ou formal, que decorre da defini¢do constitucional e
legislativa das competéncias do Ministério Publico; a capacidade organizacional, relativa a
estrutura administrativa, unidades especializadas e desenho institucional; a capacidade
or¢amentdria, referente a disponibilidade de recursos financeiros; a capacidade de pessoal,
associada ao dimensionamento e a expansdo de membros e servidores; e a capacidade
normativa externa, composta por normas produzidas por atores fora da estrutura decisoria do
MPF, como leis, decisdes judiciais e resolucoes do CNMP. Ja as categorias analiticas dessas
capacidades incluem incrementos legislativos, reformas processuais, ampliacdo de
prerrogativas e alocacdo de orgamento e cargos. A combinacdo desses elementos ¢ elemento
decisivo para o salto quantitativo e qualitativo da atuacdo do MPF em areas como corrupgao,
lavagem de dinheiro e combate ao crime organizado.

No que tange as capacidades institucionais endogenas do Ministério Publico Federal,
elas podem ser organizadas em seis categorias principais: coordenacdo interinstitucional e

interna; especializagdo; expertise e treinamento; interacao com redes; mobilizacao institucional;
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e selegdo de prioridades. Essas categorias se articulam com os tipos de capacidades propostos
por Fukuyama — poderes formais, orcamento, pessoal, expertise, especializacdo, coordenagio e
rotinas administrativas, utilizados por Londero como matriz interpretativa para compreender o
desenvolvimento estrutural do Ministério Publico Federal no combate a corrupgao (2021, p.
43-47). A partir dessa estrutura analitica, torna-se possivel compreender como as capacidades
formais, organizacionais e operacionais podem articular-se com as capacidades especificas da
atividade de inteligéncia, recém-institucionalizada no Ministério Publico brasileiro.

A atividade de inteligéncia, ao fornecer conhecimento especializado, técnicas de analise
estruturada e assessoramento estratégico, tende a reforcar as capacidades endogenas do 6rgao
jé existentes. De modo importante, as capacidades enddgenas desenvolvidas para a inteligéncia
— como métodos de analise, equipes tematicas e rotinas de monitoramento apresentam o
potencial de gerarem spillovers positivos para outras dreas institucionais do MPF,
especialmente aquelas voltadas a investigagao e persecu¢do penal.

Por fim, essa abordagem tedrica permite compreender o desenvolvimento de
capacidades institucionais como um processo incremental, cumulativo e adaptativo, no qual
elementos externos e internos se reforcam mutuamente. A institucionalizagao da atividade de
inteligéncia no &mbito do Ministério Publico insere-se nesse processo como nova dimensao de
fortalecimento institucional, dotada de potencial para ampliar a capacidade estratégica da
instituicdo em temas como corrupg¢do, lavagem de ativos, organizagdes criminosas € crimes
transnacionais.

Na proxima se¢do sera dedicada a examinar o papel do MPF no enfrentamento da
macrocriminalidade organizada, articulando capacidades institucionais e atividade de

inteligéncia como pilares de uma atuagao mais efetiva e tecnicamente qualificada.

2.2. 0O MPF E O ENFRENTAMENTO A MACROCRIMINALIDADE ORGANIZADA

O Ministério Publico brasileiro, e especialmente o Ministério Publico Federal (MPF),
consolidou-se como ator central no enfrentamento ao crime em suas manifestacdes mais
complexas, diversificadas e estruturalmente ancoradas.

Como demonstram Londero (2021), Geliski (2025) e Madeira & Geliski (2024), a
atuacdo do MPF ndo pode ser analisada apenas a partir de seu protagonismo na persecucao
penal, mas deve ser compreendida como parte de um arranjo institucional mais amplo, no qual
a instituicdo desempenha papel estratégico na contengdo de ameacas sistémicas ao Estado e a

ordem publica.
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A Constitui¢do de 1988 conferiu ao MPF um mandato robusto para tutelar interesses
difusos, reprimir crimes contra a Unido e proteger o regime democratico de direito. Tais
incumbéncias, por sua propria natureza, inserem o 6rgao no nucleo das institui¢cdes responsaveis
por enfrentar formas de criminalidade que ultrapassam o plano individual e assumem fei¢des
estruturadas e transnacionais.

E nesse contexto que emerge a nogdo de macrocriminalidade. Compreendida como a
convergéncia entre corrupgao sistémica, lavagem de dinheiro e infragdes penais cometidas por
organizacgdes criminosas, trata-se de um fendmeno que combina alta complexidade financeira,
redes ilicitas internacionalizadas e capacidade de infiltragdo de criminosos nas estruturas Estado,
seja elas executivas, legislativas ou judiciarias (Geliski, 2025; Madeira, Geliski, 2024; Rose-
Akerman, Palifka, 2016).

A literatura demonstra que o MPF desenvolveu, ao longo das tultimas décadas,
mecanismos especializados para atuar nesse campo, com destaque para a criagdo dos Grupos
de Atuacdo Especial de Combate ao Crime Organizado do Ministério Publico Federal
(GAECO-MPF). Diferentemente dos Ministérios Publicos estaduais, que internalizaram tais
estruturas ainda nos anos 1990, o MPF optou por uma implementacdo mais tardia e gradual,
ajustada as suas especificidades constitucionais e estruturais.

Essa escolha refletiu-se, conforme Londero (2021) e Geliski (2025), em um modelo de
expansdo incremental das capacidades institucionais do 6rgdo, no qual a especializagdo
tematica e a construgdo de expertises de atuacdo resultam de decisdes enddgenas acumuladas
ao longo do tempo. Nesse sentido, podemos considerar a Resolugdo CSMPF n°® 146/2013
(CSMPF, 2013), que criou o Grupo de Atuagdo Especial de Combate ao Crime Organizado no
MPF (GAECO-MPF), como um exemplo relevante desse processo.

Embora a Resolucdo CSMPF n° 146/2013 (CSMPF, 2013) tenha sido o primeiro ato
normativo a prever formalmente a atuagdo estruturada contra o crime organizado no ambito
federal, sua implementagdo concreta ocorreu apenas na década seguinte, evidenciando que o
movimento de internalizacdo de capacidades institucionais somente se efetiva quando
condi¢des internas — como disponibilidade de pessoal, expertise acumulada, rotinas e
mecanismos de coordenacdo — tornam-se minimamente adequadas para sustentar tais fungdes

Nesse contexto, ¢ importante reconhecer que, apesar de ja existirem mengdes a
producao de conhecimento por unidades de inteligéncia em normas e regulamentos dos
Ministérios Publicos Estaduais e do proprio MPF, a atividade de inteligéncia era, em grande
medida, desempenhada de forma ad hoc e sem respaldo juridico suficiente. Antes da

estruturacdo normativa recente, o compartilhamento de conhecimentos sensiveis por outros



25

orgaos com o MP frequentemente dependia de redes pessoais de confianga, expondo membros
e servidores a riscos e questionamentos. A criacdo do SIMP, a publicacdo da Doutrina de
Inteligéncia e a divulgagao das diretrizes gerais da PNIMP alteram esse cenario ao fornecer
seguranca juridica, delimitar competéncias e institucionalizar fluxos formais de produgdo e
intercAmbio de conhecimento. Trata-se de processo que ndo constitui fendmeno isolado: como
demonstra Geliski (2025), diversas unidades estaduais ja vinham, desde a década de 2010,
estruturando manuais, nicleos e rotinas vinculadas a atividade de inteligéncia, muitas vezes
articuladas aos Grupos de Atuagdo Especial no Combate ao Crime Organizado (GAECOs) e
Assessorias de Seguranga Institucional.

Nesse sentido, fica evidente que ao mencionar a troca de informagdes sensiveis ¢ de
coordenacdo com unidades dotadas de conhecimentos estratégicos, a Resolugdao n® 146/2016
antecipa, ainda que embrionariamente, a relevancia que a atividade de inteligéncia poderia vir
a assumir na estrutura institucional do MPF.

Essa relevancia da atividade de inteligéncia no enfrentamento & macrocriminalidade
aprofunda-se com a Resolucdo CSMPF n°® 243/2025 (CSMPF, 2025), que criou o GAECO
Nacional no ambito do MPF, ao incorporar de modo mais explicito o componente da
inteligéncia em sua redacdo. A resolucao prevé agdes voltadas ao monitoramento de contextos
criminais complexos e cooperacdo com unidades de inteligéncia internas e externas,
estabelecendo pontos de contato diretos com a atividade de inteligéncia ministerial (Resolugao
CNMP n° 292/2024).

Esses dispositivos revelam que o enfrentamento a macrocriminalidade exige, além da
expertise investigativa, uma capacidade analitica especializada, que, mediante adocao de
técnicas proprias, em consonancia com um fluxo de producdo de conhecimento estruturado
permite antecipacdo de fendmenos e economia de esforcos. Assim, a incorporacdo da
inteligéncia ndo substitui as capacidades investigativas do GAECO, mas as potencializa,
reforgando sua atuagdo estratégica e ampliando sua efetividade frente a fendmenos criminais
de alta complexidade.

Desse modo, a compreensdo do potencial que a atividade de inteligéncia pode agregar
a atua¢do do MPF no combate a macrocriminalidade organizada requer a articulagdo de trés
dimensoes:

1. Capacidades institucionais historicamente desenvolvidas, como autonomia

funcional, expertise temadtica, estruturas especializadas e mecanismos de

coordenacao;
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2. Capacidades institucionais emergentes, especialmente aquelas relacionadas a
atividade de inteligéncia, cuja institucionalizacdo recente (Res. 260/2023 - Doutrina
de Inteligéncia do MP; Res. 292/2024 — Sistema e Politica Nacional de Inteligéncia
do MP) introduz novas formas de coleta, analise e produ¢ao de conhecimento

estratégico e de suporte a atividade finalistica do MPF; e

3. Desafios impostos pela macrocriminalidade contemporinea, que demandam
integragdo permanente entre investigagdo, analise, cooperacao interinstitucional

(nacional e internacional), além da protecao institucional e antecipacao de riscos.

Assim, a atividade de inteligéncia passa a ocupar posi¢do central nesse arranjo, nao
apenas como suporte técnico, mas como componente estruturante das capacidades
institucionais necessarias ao enfrentamento estratégico da macrocriminalidade. Essa articulacao
entre capacidades institucionais, especializacao tematica e producdo de conhecimento constitui
o ponto de convergéncia para a proxima se¢do, dedicada a examinar a atividade de inteligéncia
sob a perspectiva dos estudos de inteligéncia, explorando seus métodos, racionalidades e

potencialidades para fortalecer a atuacao finalistica do Ministério Publico Federal.

2.3. A ATIVIDADE DE INTELIGENCIA SOB A PERSPECTIVA DOS ESTUDOS DE
INTELIGENCIA

A literatura especializada em Estudos de Inteligéncia consolidou, ao longo das ultimas
décadas, uma distin¢ao analitica fundamental entre “estudos sobre inteligéncia” (intelligence
studies) e “estudos para inteligéncia” (studies for intelligence) 8. Essa diferenciagdo tem
especial relevancia para trabalhos que buscam compreender a atividade de inteligéncia como
fendmeno conceitual, institucional e metodologico, como no caso desta pesquisa.

Enquanto estudos sobre inteligéncia ocupam-se de examinar a inteligéncia como objeto
de conhecimento cientifico, adotando lentes explicativas e descritivas oriundas de diversas
disciplinas das Ciéncias Sociais. Os estudos para inteligéncia concentram-se nas ferramentas,
técnicas, métodos e capacidades necessarias ao aperfeicoamento da pratica da atividade pelos
seus operadores, voltando-se ao fortalecimento do assessoramento estratégico prestado as

diversas estruturas do Estado.

8 Peter Gill (2009, p.212) propde subdivisdo similar ao desmembrar Intelligence Theory em: theories of
intelligence, e theories for intelligence.
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Essa distingao dialoga diretamente com a cldssica formulagdo tripartite de Sherman
Kent (1965), que compreende a inteligéncia simultaneamente como produto (conhecimento),
processo (atividade) e organizagdo (instituicdo). A partir dessa perspectiva, os estudos sobre
inteligéncia buscam responder a perguntas estruturais: o que caracteriza o conhecimento de
inteligéncia? Como se configuram suas institui¢des? De que modo a atividade se relaciona com
dinamicas politicas, burocraticas e decisorias? Em contraste, os estudos para inteligéncia
dedicam-se a aprimorar a qualidade desse conhecimento por meio de métodos analiticos,
protocolos técnicos, técnicas estruturadas e mecanismos de reducao de vieses, orientados ao
desempenho profissional.

No contexto desta pesquisa, essa distingdo ¢ especialmente util porque permite duas
entradas analiticas complementares. Ao descrever a atividade de inteligéncia e seus
fundamentos, especialmente na interface de enfrentamento a macrocriminalidade organizada, o
trabalho situa-se majoritariamente no campo dos estudos sobre inteligéncia, fornecendo ao
leitor uma compreensdo conceitual, institucional e comparada desse tipo de atividade (Kent,
1965).

A aproximacgdo deste estudo com a literatura especializada em Estudos de Inteligéncia
decorre da necessidade de compreender ndo apenas a dimensao normativa que institucionaliza
a inteligéncia no Ministério Publico, mas também o modo como essa atividade, ao ser
operacionalizada, mobiliza métodos, rotinas e padrdes analiticos proprios desse campo.

Nesse sentido, demonstrar como a inteligéncia se estrutura como capacidade
institucional no Ministério Publico — envolvendo a criacdo de instrumentos, a ado¢ao de
metodologias e a consolidag¢do de rotinas especializadas — permite conectar o movimento de
institucionalizagdo observado no MPF aos pressupostos tedricos classicos sobre inteligéncia
como pratica estatal, fortalecendo o vinculo entre as duas literaturas mobilizadas. Assim, a
discussdo teorica construida até aqui prepara o terreno para explorar uma segunda camada
analitica: a compreensdo da inteligéncia sob trés prismas complementares, como instituigao,
como processo € como produto. Essa abordagem sera central para as se¢des seguintes.

No plano institucional, serd examinado o Sistema de Inteligéncia do Ministério Publico
(SIMP), considerado enquanto arranjo organizacional dotado de normas, estruturas e
capacidades proprias. Ja no plano processual, sera analisada a atividade de inteligéncia em
perspectiva dinamica, destacando a articulagao entre o corpo técnico e especializado, composto
por seus servidores, e suas autoridades (procuradores, procuradores regionais, subprocuradores
e Procurador-Geral da Republica), que operam o elemento politico decisério no MPF e figuram

como destinatarios diretos do conhecimento produzido por seu corpo técnico encarregado da
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atividade de inteligéncia ministerial. Finalmente, no plano do produto, a inteligéncia ¢
concebida em sua fun¢do informacional, a partir da qual serd discutido o método de produgao
do conhecimento, evidenciando como técnicas estruturadas e protocolos analiticos conferem
rigor, rastreabilidade e seguranca epistemoldgica ao assessoramento prestado pela inteligéncia.

Dessa forma, conjugando os bindmios “estudos sobre inteligéncia” e “estudos para
inteligéncia”, fornecemos a base conceitual necessaria para articular as proximas etapas da
analise. A partir dela, torna-se possivel compreender como a inteligéncia, quando
institucionalizada e metodologicamente estruturada, transforma-se em capacidade institucional
estratégica, capaz de potencializar a atuagdo do Ministério Publico no enfrentamento da

macrocriminalidade organizada, tema que serd aprofundado na proxima se¢ao.
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3. ANALISE E DISCUSSAO: Inteligéncia no Ministério Publico Federal como

Instituicido, Processo e Produto

Esta secdo articula a base teorico-conceitual construida anteriormente com a analise
empirica dos marcos normativos e organizacionais recentemente adotados pelo Ministério
Publico. Para isso, a discussdo ¢ estruturada a partir de trés dimensoes analiticas centrais: a

inteligéncia como instituicdo, a inteligéncia como processo e a inteligéncia como produto.

3.1. A INTELIGENCIA COMO INSTITUICAO: Estrutura, Arquitetura e Abrangéncia do
SIMP

Entre as diferentes concepgdes da atividade de inteligéncia, a dimensao da “inteligéncia
como instituicdo” refere-se a existéncia de estruturas organizacionais, 6rgaos especializados e
mecanismos de governanca responsaveis por coordenar, orientar e padronizar a produgdo e o
fluxo de conhecimento. No caso do Ministério Publico, essa dimensao envolve a conformacao
do Sistema de Inteligéncia do Ministério Publico (SIMP), a defini¢do de unidades centrais de
inteligéncia e a articulacdo com diretrizes estabelecidas pelo Conselho Nacional do Ministério
Publico (CNMP).

Para analisar a inteligéncia como institui¢do no ambito do MPF, este estudo considera
trés elementos estruturantes: (i) a existéncia de 6rgaos especificos e centrais de inteligéncia; (i1)
a conformac¢do de um sistema articulado — o SIMP — responsavel por integrar tais 6rgaos; e
(111) a adocdo de normas, doutrinas e politicas que padronizam o exercicio dessa atividade.
Embora as Resolugdoes CNMP n°® 260/2023 e n° 292/2024 representem o marco formal de
incorporacdo da atividade de inteligéncia ao Ministério Publico, esse eixo de atuacdo ja se
encontrava presente, ainda que de modo difuso, em instrumentos anteriores.

A Politica de Seguranca Institucional, instituida pela Resolugdo CNMP n°® 156/2016, ja
incorporava elementos tipicos de inteligéncia voltados a seguranga organica. No ambito do
Ministério Publico Federal, a Resolugdo CSMPF n° 143/2016, que criou os GAECOs no
Ministério Publico Federal, mencionava atividades de coleta, sistematizacdo ¢
compartilhamento de informagdes sensiveis, antecipando a necessidade de capacidades técnicas
posteriormente formalizadas no campo da inteligéncia. Ademais, o Planejamento Estratégico
Nacional do Ministério Publico para o decénio 2020-2029 (CNMP, 2019) j4 estabelecia metas
relacionadas a melhoria de fluxos informacionais, a coopera¢do interinstitucional e ao

aperfeigoamento da atividade de inteligéncia para o combate de organizagdes criminosas. Isso
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reforca nossa percepcao de que a agenda de inteligéncia ja estava integrada as perspectivas

estratégicas do Ministério Publico, antes mesmo das resolugdes do CNMP. No quadro abaixo,

apresenta-se a compilacdo dos objetivos do planejamento estratégico que evidenciam esse

argumento, a partir dos marcadores: perspectiva, objetivo, programa.

Quadro 1. Objetivos do Planejamento Estratégico Nacional do MP (2020-2029)

garantias a acusados e
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< Aprimorar a imes & econémicos’ e servidores para investigacdo e
§ efetividade da financeiros e tributérios, persecucao de organizagdes
E persecucdo civel e crimes. cibernéticos Crime; criminosas e crimes correlatos
& penal,  assegurando raticados por Hjl os de
8 ainda  direitos e P por rup
§
2
)
5

vitimas outros) i lucs i iai
garantias a acusados e eventuais evolugdes patrimoniais e
vitimas redes Qe rel.amonamento contrgtual
nas  investigagdes de  crimes
relacionados a corrupcao
9. Fomento a integracdo de sistemas
de informagdo e  ferramentas
Atuagio  integrada com tecnologicas utilizados na
. instituicdes ~ publicas e investigagdo  de  corrupgdo e
Objetivo 1.3. privadas no combate & improbidade administrativa

Consolidar a atuacdo
ministerial integrada e

estimular
articulagéo
interinstitucional

a

corrup¢do e a improbidade
administrativa

10. Capacitag¢ao de grupos especificos
de combate a corrupcdo e defesa do
patrimonio publico

Fomento ao intercambio e ao
compartilhamento de
informagdes na area de
seguranca publica

11. Fomento a criacdo de ambiente
colaborativo de dados na area de
segurancga publica

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados do PEN 2020-2029
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Essa orientacdo estratégica encontra respaldo no Planejamento Estratégico Nacional do
Ministério Publico (2020-2029), cujos objetivos relacionados a inteligéncia estdo sintetizados
no Quadro 1. A institucionalizagdo da atividade de inteligéncia no Ministério Publico,
consolidada pela Resolugao n°® 292/2024, permite compreender a inteligéncia nao apenas como
funcdo especializada ou processo técnico, mas como institui¢do, isto €, um conjunto estavel de
estruturas, 6rgdos, normas e rotinas que conferem previsibilidade, coeréncia e permanéncia a
atuacao do MP nesse campo.

Sob essa perspectiva, a “inteligéncia como instituicdo” se expressa tanto na criagdo de
orgaos especificos encarregados da producdo e salvaguarda do conhecimento, quanto na
conformacdo de um sistema organizacional articulado, o Sistema de Inteligéncia do Ministério
Publico (SIMP), que coordena, integra e normatiza o exercicio dessa atividade. Nesse arranjo,
os oOrgdos centrais de inteligéncia de cada ramo do Ministério Publico constituem o nticleo
institucional da inteligéncia no MP.

Apesar de o Anexo II da Resolugdo ter sido estabelecido como de acesso restrito,
conforme consta no texto da norma, uma leitura atenta do Art. 3° da Resolucdo 292/2024
permite inferir a composi¢do do Sistema de Inteligéncia do MP, tendo como referéncia a
composicdo do Comité Gestor de Inteligéncia do Ministério Publico (CGIMP) no CNMP,
conforme indicado na Resolucao

O CGIMP ¢ composto pelo Departamento de Analise e Produgdo do Conhecimento
DAPC/CNMP, que opera como uma espécie de 6rgao central do SIMP encarregado de produzir,
difundir e salvaguardar conhecimentos, bem como promover a integracdo do Sistema de
Inteligéncia do Ministério Publico. Além do DAP/CNMP, o CGIMP ¢ composto pelas chefias
dos orgaos centrais de inteligéncia de cada Ministério Publico. Nesse sentido, a composi¢ao do
SIMP tende a ser composta por todos os 6rgdos com assento no Comité Gestor de Inteligéncia
do MP. Logo, além da chefia do DAPC/CNMP, estardo presentes a chefia dos 6rgdos centrais
de inteligéncia que compde Ministério Publico da Unido (MPU), que por sua vez ¢ composto
pelos ramos do Ministério Publico Federal (MPF), Ministério Publico Militar (MPM),
Ministério Publico do Trabalho (MPT), Ministério Publico do Distrito Federal e Territorios
(MPDFT), e dos outros 26 Ministérios Publicos das unidades da federacao (MPE/UF).

Esse desenho organizacional revela a constituicdo de uma estrutura interacional capaz
de coordenar, harmonizar e implementar a politica nacional de inteligéncia. A abrangéncia
nacional dessa arquitetura ¢ ilustrada na Figura 1. A abrangéncia nacional da composi¢ao do

CGIMP e, por analogia, do SIMP pode ser vista a partir do diagrama abaixo.
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Figura 1. Composi¢do do Sistema de Inteligéncia do MP com base no CGIMP
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composi¢do do Comité Gestor de Inteligéncia do Ministério Publico (CGIMP), integrado pelas
chefias dos 6rgaos centrais de inteligéncia de cada ramo do Ministério Publico, € possivel
visualizar a amplitude e a capilaridade do Sistema de Inteligéncia do Ministério Publico (SIMP)
em escala nacional. Essa configuracdo evidencia a op¢do por uma arquitetura federativa,
policéntrica e cooperativa, distinta de modelos centralizados caracteristicos de sistemas de
inteligéncia vinculados exclusivamente ao Poder Executivo.

A estrutura projetada permite a formacao de uma rede potencial de 30 6rgdos centrais
de inteligéncia, sendo quatro vinculados ao Ministério Publico da Unido e vinte e seis aos
Ministérios Publicos Estaduais. Ademais, a possibilidade de que cada ramo institua seu proprio
subsistema ministerial de inteligéncia amplia ainda mais esse arranjo, favorecendo a
constituicdo de uma rede institucional robusta de coordenacdo, cooperagdo técnica e
intercambio informacional. Trata-se, portanto, de um modelo que combina autonomia
federativa, padronizagdo normativa e integracdo sistémica, elementos essenciais para a
consolidagdo de uma capacidade de inteligéncia compativel com a complexidade do mandato
constitucional do Ministério Publico e com os desafios contemporaneos da macrocriminalidade

organizada.



33

No ambito especifico do Ministério Publico Federal, essa estrutura federativa articula-
se com sua expressiva capilaridade institucional, que se projeta em todos os Estados da
federagao e em diversos municipios por meio das Procuradorias da Republica nos Estados (PRs),
das Procuradorias da Republica nos Municipios (PRMs), das Procuradorias Regionais da
Republica (PRRs) e da Procuradoria-Geral da Republica (PGR). Essa presenga nacional,
distribuida em unidades que atuam no primeiro, segundo e terceiro graus de jurisdi¢do, cria
condigdes favoraveis para a disseminagdao, implementacdo e padronizacdo de praticas de
inteligéncia.

A partir dessa configuracdo, o MPF encontra terreno institucional propicio para
estruturar suas rotinas internas de analise e produgdo de conhecimento de inteligéncia,
fortalecendo mecanismos de coordenacao vertical e horizontal e ampliando sua capacidade de
atuacdo estratégica em temas complexos e transnacionais. Trata-se, portanto, de uma
combinagdo estrutural que favorece a consolidagdo de praticas especializadas e a integragao
progressiva de suas unidades ao Sistema de Inteligéncia do Ministério Publico.

Enquanto o Sistema de Inteligéncia do Ministério Publico (SIMP) ndo estiver
plenamente implementado, incumbira ao Departamento de Analise e Produgdao do
Conhecimento do Ministério Publico a responsabilidade pela produ¢ao, difusdo e salvaguarda
dos conhecimentos de inteligéncia. Para o desempenho dessas funcdes, a norma autoriza a
requisi¢cdo de servidores integrantes do Ministério Publico da Unido e de outras instituigoes,
bem como a contratacdo de profissionais externos com notorio conhecimento na area,
assegurando flexibilidade organizacional e capacidade técnica minima para o funcionamento
inicial do sistema.

Além disso, a Resolugado CNMP n° 292/2024 estabelece diretrizes orgamentarias
especificas voltadas a implantacdo do SIMP e ao fortalecimento da atividade de inteligéncia
ministerial. Em consonancia com esse marco normativo, a Portaria CNMP n° 360/2024, que
institui o Plano de Gestao para o exercicio de 2025, identifica como prioridade estratégica
“fomentar a integracao e a atividade de inteligéncia no combate as organizagdes criminosas’.
Entre as acdes previstas, destacam-se a oferta de cursos especializados e a implementacao da
Politica e do Sistema Nacional de Inteligéncia do Ministério Publico. Tais medidas configuram
estimulos normativos e orgcamentarios concretos ao desenvolvimento de capacidades
institucionais relacionadas a atividade de inteligéncia, contribuindo para a consolidagao de um
aparato técnico e organizacional capaz de sustentar a atuacdo ministerial em temas de alta

complexidade.
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Nesse quadro, observa-se que a consolidagdo do SIMP enquanto arquitetura
institucional - — dotada de 6rgdos centrais, diretrizes normativas, mecanismos de integragao e
estimulos orcamentarios — representa apenas a primeira camada do fortalecimento da atividade
de inteligéncia no Ministério Publico. Toda estrutura institucional, porém, revela seu potencial
apenas quando ativada por processos capazes de converter recursos, normas e capacidades em
fluxo continuo de produg¢do de conhecimento. Assim, para além de sua dimensao organizacional,
a inteligéncia ministerial deve ser compreendida como processo, marcado pela articulagao entre
prioridades estratégicas, demandas decisorias e rotinas analiticas. E essa passagem da
arquitetura para a dindmica, do desenho institucional para seu funcionamento efetivo, que
fundamenta a discussdo que se segue.

Esse movimento de estruturacdo institucional — simultaneamente exogeno (induzido
pelo CNMP) e enddgeno (internalizado pelos ramos, como o MPF) — refor¢a a compreensao
da inteligéncia como institui¢do. Contudo, estruturas s6 ganham efetividade quando ativadas
por processos capazes de transformar diretrizes em fluxos analiticos. E essa passagem da
arquitetura formal para sua dindmica funcional que fundamenta a andlise da inteligéncia como

Pprocesso.

3.2. INTELIGENCIA COMO PROCESSO: articulagio politica, prioridades estratégicas e

dinamica interna

A atividade de inteligéncia, além de constituir uma arquitetura institucional, deve ser
compreendida como processo (Lowenthal, 2020), isto ¢, como uma dindmica permanente de
defini¢do de prioridades, produ¢do de conhecimento e assessoramento ao processo decisorio.
Sob essa perspectiva, o funcionamento da inteligéncia ministerial depende de uma cadeia
decisoria normativamente estruturada, que organiza a agenda de inteligéncia desde o plano
estratégico até sua execucao especializada.

Nesse arranjo, a Politica Nacional de Inteligéncia do Ministério Publico (PNIMP)
representa o elemento estruturante de mais alto nivel. Como politica setorial instituida pelo
CNMP, ela define as prioridades tematicas, os objetos de atuagdo, as diretrizes estratégicas e as
ameacas prioritarias que devem orientar todo o processo de inteligéncia ministerial. Importa
destacar que, ao contrario do que uma visdo intuitiva poderia sugerir, a inteligéncia ministerial
nao opera de forma autdbnoma ou a margem do ordenamento estatal; ao contrario, encontra-se
vinculada a diretrizes normativas especificas e deve observar as competéncias constitucionais

e legais do Ministério Publico.
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A PNIMP desdobra-se em instrumentos sucessivos que concretizam sua agenda. O
primeiro deles ¢ a Estratégia Nacional de Inteligéncia do Ministério Publico, responséavel por
traduzir as diretrizes da Politica em objetivos estratégicos de médio prazo. Em seguida, o Plano
Nacional de Inteligéncia do Ministério Publico estabelece metas e prioridades anuais, definindo
como a agenda estratégica serd operacionalizada. Por fim, cada ramo do Ministério Publico —
inclusive o Ministério Publico Federal — deve internalizar esses instrumentos por meio de seus
Planos de Inteligéncia proprios, ajustados as competéncias especificas de sua atuagdo e as
particularidades de seu 6rgao central de inteligéncia.

No caso do MPF, esse encadeamento implica reconhecer sua missdo constitucional e
sua capilaridade institucional para, a partir delas, estruturar um plano préprio de inteligéncia
que reflita as prioridades estabelecidas pela PNIMP e pela Estratégia Nacional. O processo,
portanto, ndo ¢ apenas vertical, mas também adaptativo: diretrizes nacionais orientam o
conjunto da institui¢do, enquanto cada ramo e, no limite, cada unidade, adapta sua execugao
conforme suas atribuigdes constitucionais ¢ demandas concretas.

A compreensdo da inteligéncia como processo exige, ainda, reconhecer a articulacdo
entre elemento politico e elemento técnico. No Ministério Publico Federal, o elemento politico
corresponde as autoridades destinatarias do assessoramento de inteligéncia: Procuradores da
Republica, Procuradores Regionais da Republica, Subprocuradores-Gerais da Republica e o
Procurador-Geral da Republica. Sdo esses atores que definem demandas, prioridades e
necessidades informacionais, conectando a politica institucional, aquilo que se deve fazer, as
atividades executivas da inteligéncia.

O elemento técnico, por sua vez, € composto pelos servidores especializados que
conduzem o processo analitico. Cabe a eles o emprego de métodos estruturados e técnicas
especializadas para transformar dados dispersos em conhecimento acionavel. Essa distingdao
refor¢a a necessidade de desenvolver, no interior do MPF, um corpo burocrético especializado
capaz de produzir conhecimento de forma independente de outras corporagdes estatais, como
policias ou 6rgdos executivos. Tal movimento se alinha ao referencial tedrico de capacidades
institucionais, segundo o qual a autonomia analitica depende da consolidagdo de capacidades
endogenas (Londero, 2021; Geliski, 2025; Madeira & Geliski, 2024).

Essa dindmica se materializa no Ciclo de Inteligéncia, entendido, conforme a Doutrina
da Atividade de Inteligéncia da Abin (2023), como a sequéncia de fases que organiza a produgao
de conhecimento: dire¢do, planejamento, coleta, processamento, andlise, difusdo e

retroalimentagdo. E nessa engrenagem que a inteligéncia ministerial transforma as diretrizes
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politicas e estratégicas — formuladas na PNIMP e desdobradas em seus instrumentos — em
produtos concretos de assessoramento.

O Quadro 2 sistematiza esses instrumentos e explicita como cada um deles se traduz em
capacidades institucionais distintas. A coluna “Origem da Capacidade” indica se o impulso ¢
exdgeno (imposto pelo CNMP) ou enddgeno (internalizado pelo ramo). A coluna “Tipo”
especifica a natureza da capacidade criada, normativa, metodologica, processual,
organizacional. Por fim, a coluna “Estagio de Desenvolvimento” evidencia que se trata de uma

politica ainda em fase de consolidagcdo, demonstrando a relevancia deste estudo.

Quadro 2. Capacidades da Institucionais Politica Nacional de Inteligéncia do Ministério

Publico

Instrumento da Origem da . . ~ Estagio de
PNIMP Capacidade Tipo de Capacidade Observagdes desenvolvimento
Slstem a N.a cional de Exogena (CNMP) + L Depende da iniciativa Em
Inteligéncia do . Organizacional .
Lo Endogena (Ramo) de cada ramo. desenvolvimento
Ministério Publico
Estratégia Nacional de Exogena (CNMP) Normativa Diretriz estratégica Prevista
Inteligéncia do MP & &
. Exogena (Geral Em
Ei?;? I;ssil;gilﬁ} CNMP) + Normativa Estabelece prioridades desenvolvimento
& Endégena (interno) (2026)
Doutrina Nacional de Exécena Metodoléeica Define conceitos, Publicada (Res.
Inteligéncia do MP & & métodos e padrdes. 260/2023)
Politicas, planos e Endéeena Normativa Orientagdo e defini¢do Em
diretivas de cada ramo & de prioridades desenvolvimento
Exdgena
Intercimbio de dados e (institui¢ao) + Processual Interoperabilidade Previsto
conhecimentos (SIMP) Endogena sistémica
(execucao)
. ACT ou Adesao a
Planejamento do , . A L. Em
. ~ Endogena Normativa Camara Tematica do .
regime de cooperagao o desenvolvimento
Sisbin
Capacitagdo ¢ , CNMP, Esint, ESMPU Em
desenvolvimento de Endogena Recursos humanos . .
. e a¢Oes internas desenvolvimento
profissional
Pesquisa ¢ , Recursos Tecnologias .
desenvolvimento Endogena .. , Prevista
L tecnologicos especificas
tecnologico
5 + .
Cooperagao externa Exogena’ (ACT) Acordos formais e .
. . . Endogena Processual o Prevista
(nacional/internacional) ~ canal técnico
(execugdo)
. 0 + .
Recursos financeiros Exogena (CNMP)~ L. Destinagdo de recurso .
Enddgena (alocagao Orgamentario Previsto

para a atividade para Al

interna)
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Instrumento da Origem da . . ~ Estagio de
PNIMP Capacidade Tipo de Capacidade Observagdes desenvolvimento
Controle da atividade =~ Exogena (CNMP) + .
de inteligéncia Enddgena Processual Controle de legalidade Previsto

S A - itabilidade
ministerial (Camaras/ reviséo) e audita

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados da pesquisa.

A separagdo funcional entre o elemento politico e o elemento técnico ¢ condicio
estruturante para a integridade epistemologica e funcional do processo de inteligéncia.
Conforme observa Handel (2005, p. 188—189 apud Do Val e Pecequilo, 2023, p. 22), a
intervengdo da autoridade politica na formulacdo, filtragem ou orienta¢do do contetido analitico
compromete a autonomia cognitiva do analista, produz “contaminagdo politica” e reduz a
confiabilidade do conhecimento produzido’.

Para o autor, a politiza¢ao ocorre quando a demanda politica deixa de definir o que deve
ser analisado (funcdo legitima da autoridade em procedimento executério e do tomador de
decisdo) e passa a interferir em como o conhecimento € produzido ou qual conclusao deve ser
alcancada, o que subverte a logica propria da atividade de inteligéncia.

Lowenthal (2020) refor¢a esse argumento ao afirmar que a relagdo entre politica e
inteligéncia deve ser regida por uma “membrana semipermedvel” que mantém separadas a
definicdo de prioridades e necessidades informacionais do processo de producao analitica, sob
pena de converter a inteligéncia em instrumento de confirmagdo de preferéncias politicas
(Lowenthal, 2020). Essa separacdo, entretanto, adquire contornos especificos no contexto do
Ministério Publico Federal. Quando os membros — Procuradores da Republica, Procuradores
Regionais da Republica, Subprocuradores-Gerais da Republica e o Procurador-Geral da
Republica — atuam no exercicio de fung¢des de dire¢do institucional ou como responsaveis pela
conducdo da acgdo penal, seu posicionamento como autoridades decisOrias exige que

permanecam no polo politico da relagdo, formulando demandas e utilizando os produtos de

® Handel (2005) denominou “patologias politicas do processo de inteligéncia” os desvios relacionados a
politizagdo da inteligéncia em que o termo “politico” pode ser compreendido como: 1-) politica como interesse
de maximizagdo de seu poder institucional frente a outras institui¢des governamentais; 2-) politica como um
processo de negociagdo entre as diversas perspectivas distintas, evidenciando um compromisso politico aceitavel
de cada organizagdo, porém indesejavel para a inteligéncia que em um plano ideal deve-se manter neutra diante
do processo; 3-) politica como politizagdo da atividade de Inteligéncia, de fora para dentro de forma a distorcer
e influenciar o processo de produ¢do do conhecimento pelo analista; 4-) politica como o uso politico da analise
inteligéncia, como vazamentos que justificariam a tomada de decisdo e comprometeriam o processo ou as fontes
utilizadas (Handel 2005, p. 188—189 apud Do Val e Pecequilo, 2023, p. 22)
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inteligéncia sem interferir no processo analitico. Nessa condi¢do, qualquer participacdo direta
na producdo do conhecimento poderia gerar risco de politizagdo, conforme advertido por
Handel (2005 apud Do Val; Pecequilo, 2023).

Todavia, essa logica nao impede que membros possam, quando formalmente
desatribuidos de suas fun¢des finalisticas e incorporados a equipes especializadas destinadas
exclusivamente a atividade de inteligéncia, atuar como produtores de conhecimento. Nesses
casos, desde que submetidos as mesmas salvaguardas metodologicas, éticas e procedimentais
aplicaveis aos servidores técnicos, sua atua¢ao nao implicaria, em principio, contaminagao
politica do processo analitico. Trata-se de reconhecer que a fronteira entre politica e técnica nao
¢ ontoldgica, mas funcional: o risco de politizagdo emerge nao da condigdo de membro, mas do
exercicio simultdneo de autoridade decisoria e atividade analitica. Assim, a integridade do
processo depende da delimitagdo clara dos papéis — autoridade como demandante e
destinataria, corpo técnico (servidores ou membros destacados) como produtor qualificado —
garantindo que o conhecimento de inteligéncia seja orientado por método, evidéncia e rigor, €
ndo por interesses conjunturais. O diagrama (figura 2) a seguir refor¢a a separacdo funcional

entre a fase politica e a fase técnica.
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Figura 2. Divisao funcional entre as fases politicas e técnicas no processo de requisicao e
producao de conhecimento.

Fase Politica Fase Técnica

Reuniio

PLANO ANUAL DE
INTELIGENCIA

)

Planejamento Integracdo e
Interpretaciao

PLANO ANUALDE
INTELIGENCIA
(MPF)

PEDIDOS DE
INTELIGENCIA DE
MEMBROS DO MPF

Resultado e
Difusao

Fonte: elaborado pelo autor com base nos dados da pesquisa.

A Figura 2 ilustra a separagao funcional entre essas fases politicas e técnicas, destacando
como a definicdo de prioridades (fase politica) orienta, mas nado interfere metodologicamente,
na produgdo do conhecimento (fase técnica). Essa separacdo sera fundamental para
compreender, na se¢do subsequente, a rela¢do entre inteligéncia e combate ao crime organizado.
Sob essa otica, o processo de inteligéncia articula trés niveis: o nivel estratégico (PNIMP), o
nivel tatico (planos nacionais e institucionais) € o nivel operacional (execucao do ciclo de
inteligéncia).

A complementaridade entre PNI, PNISP e PNIMP também se revela no processo,
especialmente no ambito da identificacdo de ameagas, conforme pode ser observado no quadro
abaixo. Embora compartilhem categorias como terrorismo, criminalidade organizada,
corrupg¢ao e ataques cibernéticos, cada politica as ressignifica conforme seu publico-alvo e suas
finalidades de acordo com suas atribuigdes. No caso da PNIMP, tais ameacas sdo enquadradas
sob a perspectiva da persecuc¢do penal, da tutela coletiva e da prote¢do do regime democratico,

com énfase no enfrentamento da macrocriminalidade organizada.
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O Quadro 3 evidencia que a PNIMP seleciona e prioriza ameagas especificas,

configurando, assim, a agenda da inteligéncia ministerial. Essa selecdo da concretude ao

processo decisorio e permite compreender como a inteligéncia, enquanto processo, estrutura

prioridades e orienta a atuacao institucional.

Quadro 3. Ameagas definidas pelas politicas de inteligéncia

Tipo de Ameaca PNI PNISP PNIMP

Acgdes Contrarias ao Estado Sim Sim Sim

Democratico de Direito

Ameacas a Grupos ~ . ~ . .
Nao Mencionado Nao Mencionado Sim

Vulneraveis/Interesses Sociais

Armas de Destrui¢do em Massa /
Uso Dual

Ataques Cibernéticos / Agdes no
Espago Cibernético

Corrupgao

Criminalidade Organizada / Crime
Organizado

Criminalidade Violenta

Espionagem

Infiltragdo / Recrutamento (dentro
da Instituigdo)

Interferéncia Externa / A¢des
contrarias a Soberania Nacional

Lavagem de Dinheiro
Propaganda Adversa

Protegdo de Infraestruturas
Criticas

Sabotagem

Terrorismo

Sim

Sim

Sim

Sim

Nao Mencionado

Sim

Nio Mencionado

Sim

Nio Mencionado

Nio Mencionado

Sim (Implicito em Agdes

Contrarias ao E.D.D. e
Sabotagem)

Sim

Sim

Nao Mencionado

Sim

Sim

Sim

Sim

Nao Mencionado

Nao Mencionado

Nao Mencionado

Sim (Junto com
Evasdo de Divisas)

Nao Mencionado

Sim

Nao Mencionado

Nao Mencionado

Nao Mencionado
Sim
Sim
Sim

Nao Mencionado
Sim
Sim

Niao Mencionado
Sim
Sim

Sim (Implicito em

Acgdes Contrarias ao
E.D.D)

Sim

Sim

Fonte: elaborado pelo autor com base nos dados da pesquisa.
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Essa abordagem processual evidencia que a institucionalizacdo da atividade de
inteligéncia vai além da criagdo de estruturas formais: implica a definicdo de agendas, a
construgdo de prioridades, a organizacao de fluxos informacionais e a mediagao constante entre
conhecimento especializado e decisao institucional. Com isso, a inteligéncia como processo
fortalece a atuagdo finalistica do Ministério Publico Federal, qualificando a anélise, reduzindo
assimetrias informacionais e ampliando a capacidade da instituicdo de operar em ambientes de

elevada complexidade e mutabilidade.

3.3. INTELIGENCIA COMO PRODUTO: conhecimentos, analises e metodologias

A terceira dimensdo analitica da atividade de inteligéncia refere-se a inteligéncia como
produto, isto é, ao conjunto de conhecimentos que resulta do processo analitico e ¢ destinado a
subsidiar decisdes estratégicas, taticas e operacionais do Ministério Publico. Se, nas sec¢des
anteriores, a inteligéncia foi examinada como institui¢do (SIMP) e como processo (PNIMP,
estratégia e planos), aqui o foco desloca-se para aquilo que a atividade efetivamente entrega: os
tipos de conhecimento produzidos, suas relagdes com o tempo, seus propositos € 0 modo como
tais produtos contribuem para qualificar a atuagdo do Ministério Publico Federal no
enfrentamento da macrocriminalidade organizada.

A Politica Nacional de Inteligéncia do Ministério Publico explicita que a finalidade da
atividade de inteligéncia ¢ fornecer assessoramento qualificado as autoridades e aos 6rgaos
executorios, por meio da producdo de conhecimento sistematizado, rastreavel e orientado a
decisdo. Nessa perspectiva, a inteligéncia ministerial ndo se confunde com a investigacao
criminal. Enquanto esta se volta a obtencdo de prova para fins de responsabilizagdo juridica,
aquela tem por objetivo produzir conhecimento voltado a interpretacio de problemas
complexos, a antecipagdo de cendrios e ao apoio estratégico a persecucdo penal e a defesa de
direitos coletivos.

A literatura especializada converge nesse ponto. Phythian (2013, 2017) caracteriza a
inteligéncia como um tipo de conhecimento produzido em ambiente de incerteza estrutural,
voltado a informar decisdes futuras. Marrin (2011, 2014), por sua vez, descreve o produto de
inteligéncia como o resultado de um esforgo analitico que busca “a melhor explicagio possivel”
diante de dados incompletos e, muitas vezes, enganosos, distinguindo-o claramente da l6gica
probatoria tipica do processo penal. A incompletude de dados ¢ um fator que singulariza a
producao de conhecimento de inteligéncia de outros métodos, como o Método de produgdo do

conhecimento cientifico. A temporalidade ¢ outro fator singular, ja que o analista de inteligéncia
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nem sempre estd afastado do tempo conjuntural, e mais proximos da explosdo, da novidade
sonante, tempo do cronista, que dificulta a compreensdo dos tempos, suas causas e efeitos
(Braudel, 2014, p. 44-45)).

No caso do Ministério Publico, a PNIMP indica que a atividade de inteligéncia deve
produzir, entre outros, conhecimentos voltados ao acompanhamento e avaliagdo de conjunturas
relevantes; a identificacdo de ameagas, riscos e oportunidades; ao mapeamento de organizagdes
criminosas e de suas redes de apoio; a elaboragdo de analises prospectivas e cenarios; a geragao
de alertas sobre eventos criticos; e a salvaguarda institucional. Esses produtos se distribuem em
diferentes niveis temporais (curto, médio e longo prazo) e em distintas escalas de atuacao
(estratégica, tatica e operacional), compondo um portfolio que permite ao MPF transitar da
resposta reativa a atuagao antecipatoria.

Como a Doutrina da Atividade de Inteligéncia do Ministério Publico € de acesso restrito,
a discussdao sobre tipos de conhecimento e suas formas racionais de producdo pode ser
iluminada pela Doutrina da Atividade de Inteligéncia da Agéncia Brasileira de Inteligéncia
(ABIN, 2023), utilizada aqui como proxy metodologica ostensiva.

Essa doutrina distingue, de modo sistematico, diferentes formas racionais de conhecer
associadas aos produtos de inteligéncia: conhecimentos narrativo-descritivos, voltados a
descri¢do de fatos; conhecimentos interpretativo-explicativos, voltados a compreensao causal;
conhecimentos interpretativo-preditivos, orientados a estimativa de desdobramentos; e
conhecimentos prospectivos, que constroem cendrios e futuros possiveis. Essas formas se
associam a temporalidades especificas, como passado, presente, futuro imediato e futuro
ampliado, e a propositos distintos, como inteligéncia estratégica, tatica, operacional ou de base.
Embora concebida para o sistema executivo, essa matriz conceitual, sistematizada no quadro
abaixo, ¢ compativel com as necessidades da inteligéncia ministerial e auxilia na compreensao
das expectativas normativas da PNIMP quanto a densidade analitica dos produtos esperados. O
quadro conceitual apresentado corresponde diretamente a representacao grafica sintetizada na

Figura 3, que organiza tipos de conhecimento, temporalidades e propodsitos analiticos.
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Figura 3. Tipos de conhecimento e propdsito do conhecimento de inteligéncia em relagao ao
tempo

Conhecimento Narrativo-Descritivo: / Juizos Descritivos

Conhecimento Interpretativo / Juizo Explicativos
Conhecimento Interpretativo-Preditivo / Juizos Preditivos
Conhecimento Prospectivo / Juizos Prospectivos

Inteligéncia de Alerta

Inteligéncia Prospectiva
Inteligéncia Explanativa
Inteligéncia Corrente

T

FORMA RACIONAL
DE CONHECER

TEMPO

PROPOSITO

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados da pesquisa e na Doutrina da Atividade de
Inteligéncia da Abin (2023)

A Figura 3 permite visualizar a distribuicao dos produtos de inteligéncia segundo seu
propdsito (estratégico, tatico, operacional), suas bases racionais (descritiva, explicativa,
preditiva, prospectiva) e suas temporalidades. Essa representacdo ¢ fundamental para
compreender como o MPF pode estruturar um portfélio diversificado de produtos analiticos
capazes de sustentar investigacdes complexas e decisdes estratégicas no enfrentamento ao
crime organizado. A partir dessa chave interpretativa, pode-se observar que produtos como o
acompanhamento de conjuntura combinam conhecimento descritivo e explicativo sobre o
presente, permitindo ao Ministério Publico monitorar mudancas em ambientes politicos,
econdmicos, criminais € institucionais que impactam sua atuacao. A analise de ameagas, riscos
e oportunidades envolve juizos explicativos e preditivos, ao estimar probabilidade e impacto de
eventos adversos. O mapeamento de organizagdes criminosas constitui um produto tipicamente
explicativo-preditivo, pois busca reconstruir estruturas, fluxos, governanga e vulnerabilidades
de grupos ilicitos que operam em rede. J& analises de cendrios e avaliagdes prospectivas
aproximam-se do conhecimento prospectivo, ao explorar tendéncias e futuros possiveis.

A literatura de Estudos de Inteligéncia ajuda a dimensionar as dificuldades inerentes a

producao desses produtos. Phythian (2013, 2017) enfatiza que o analista trabalha em ambiente
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de informag¢ao incompleta, marcado pela negagao ativa, pela opacidade e pela impossibilidade
de replicagdo. Marrin (2011, 2014), utilizando a metafora do “quebra-cabeca sem bordas”,
reforca a natureza interpretativa do trabalho analitico, em que pecgas faltam ou sdo
deliberadamente enganosas.

Em contextos de macrocriminalidade organizada, grupos criminosos atuam de modo a
produzir opacidade informacional, dificultando a apreensdo direta de suas dindmicas. Nesse
ambiente, a inteligéncia precisa recorrer a mecanismos de antecipacdo e construgdo analitica
que nao se limitem ao presente observavel. Como argumenta Cruz (2022), a atividade de
inteligéncia possui uma fung¢do informacional prospectiva, orientada a elaboracdo de
interpretagdes sobre futuros possiveis, mediante o uso disciplinado da imaginagao institucional,
da modelagem analitica e da formulagdo de hipdteses. Assim, mais do que descrever o estado
atual das ameacas, a inteligéncia deve produzir conhecimento capaz de projetar desdobramentos,
oferecer alertas fundamentados e ampliar a capacidade da instituicdo de se preparar para
cenarios alternativos, fortalecendo sua atuagao estratégica.

O mapeamento de organizagdes criminosas assume lugar central nesse conjunto de
produtos. Envolve técnicas como analise de vinculos, analise de redes ilicitas, identificacao de
fluxos financeiros, reconstrucdo de cadeias de comando e integracdo de bases heterogéneas.
Seu propdsito € oferecer uma compreensao sistémica da ldégica que sustenta as atividades ilicitas,
permitindo identificar vulnerabilidades exploraveis e orientar estratégias investigativas e
preventivas. Essa abordagem, desloca a atuagdo do MPF de uma postura reativa para uma
atuagdo estratégica, voltada a antecipacao e desestabilizag¢do de estruturas ilicitas.

Outro conjunto relevante de produtos diz respeito as analises de conjuntura, ambiente e
tendéncias. Esses produtos permitem acompanhar movimentos emergentes na economia ilicita,
transformagdes tecnoldgicas, alteracdes em padrdes de violéncia, reconfiguragdes de aliancas
criminosas e variacdes na permeabilidade institucional. Dialogando com Cruz (2022), ¢
possivel afirmar que tais andlises ampliam a capacidade do MPF de construir sentido
institucionalizado sobre fenomenos complexos, estruturando decisdes de médio e longo prazo.

A inteligéncia de alerta e as avaliagdes prospectivas, por sua vez, cumprem papel
especial na antecipacdo de riscos. Utilizam técnicas como cenarizagdo, hipoteses alternativas e
identificacdo de gatilhos criticos. Marrin (2011, 2014) destaca que tais produtos reduzem
assimetrias informacionais entre o Estado e seus adversarios, aumentando a resiliéncia
institucional. No contexto do Ministério Publico, isso significa oferecer condi¢des para acdes

preventivas e coordenagdo interinstitucional.
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No campo da salvaguarda institucional, os produtos t€ém foco na prote¢do de ativos
sensiveis — pessoas, informagdes, sistemas, processos decisorios e reputagdo — diante de
ameagas como infiltracdo, espionagem, sabotagem e ataques cibernéticos. A produgdo
sistematica desse tipo de conhecimento, como diversos autores enfatizam, fortalece a resiliéncia
e a autonomia institucional do MPF. A Figura 4 articula inteligéncia, contrainteligéncia,
ciberseguranca e seguranga institucional, demonstrando a origem histérica da agenda de
inteligéncia no MP — inicialmente vinculada a Politica de Seguranga Institucional — e sua

posterior expansao para processos e funcdes analiticas independentes.

Figura 4. Inteligéncia, contrainteligéncia e seguranga institucional

Contrainteligéncia

Inteligéncia

Seguranca
Ciberseguranca Institucional

Fonte: elaborado pelo autor.

A relevancia dos produtos de inteligéncia também se projeta na propria constituicao da
capacidade institucional, uma vez que a entrega recorrente de andlises qualificadas gera
acumulos analiticos, padrdes comparativos, séries historicas e repertorios interpretativos. Tais
elementos ndo apenas informam decisdes pontuais, mas consolidam a autonomia cognitiva do
Ministério Publico, permitindo que o 6rgdo reduza dependéncia excessiva de informacdes

externas e desenvolva expertise propria em temas de alta complexidade.
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Por fim, a qualidade e a legitimidade desses produtos dependem da ado¢do de métodos
formais de produgdo de conhecimento. Phythian (2013) e Marrin (2011, 2014) sublinham a
importancia da explicitagdo de hipdteses, do uso de técnicas estruturadas, da avaliagdo critica
de evidéncias e da rastreabilidade analitica como mecanismos essenciais de protecao contra
vieses cognitivos e interferéncias politicas. No ambito do MPF, essa blindagem metodologica
¢ condicdo para que o conhecimento produzido seja confiavel, auditavel e defensavel. Assim
compreendida, a inteligéncia como produto ndo se reduz a relatorios, mas constitui capacidade
institucional central, orientada a antecipagdo, protecdo e transformacdo da atuacdo do

Ministério Publico no enfrentamento da macrocriminalidade organizada.
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4, CONCLUSOES FINAIS

O presente estudo partiu da seguinte questdo central: a atividade de inteligéncia pode
ser considerada uma capacidade institucional do Ministério Publico Federal para o
enfrentamento da macrocriminalidade organizada? A relevancia dessa indagagao decorre do
fato de que o crime organizado contemporaneo opera em ambientes marcados por opacidade
informacional, estruturas ilicitas altamente adaptativas e dindmicas transnacionais, exigindo do
Estado arranjos institucionais capazes de atuar para além da logica reativa tradicionalmente
associada a persecucdo penal. Nesse sentido, compreender o modo como a inteligéncia ingressa
na agenda do Ministério Publico e se transforma em instrumento estruturante de sua atuagao
ndo ¢ apenas um exercicio conceitual: constitui-se como etapa fundamental para avaliar seu
potencial de fortalecimento do processo decisorio, da capacidade investigativa e da protecao
institucional.

A fim de responder ao problema de pesquisa, adotou-se uma abordagem analitica que
combinou a literatura de Estudos de Inteligéncia com o referencial tedrico de capacidades
institucionais aplicados ao Ministério Publico. Tal combinag¢do permitiu construir um arranjo
teorico que integrou duas tradi¢des distintas: de um lado, os marcos conceituais que explicam
a inteligéncia como processo cognitivo e organizacional; de outro, os estudos que tratam das
condig¢des institucionais necessarias para que organizacgdes publicas desenvolvam competéncias
endogenas. Esse arcabouco foi operacionalizado por meio da analise da inteligéncia em trés
dimensdes — institui¢do, processo e produto — que funcionaram como lentes para interpretar
a forma como a atividade vem sendo incorporada ao MPF.

Os resultados demonstraram que a institucionalizagdo da inteligéncia no Ministério
Publico Federal se materializa inicialmente por meio da criagdo de estruturas formais, politicas
nacionais, diretrizes e sistemas de coordenag¢do (capacidade institucional exdgena). Trata-se de
um movimento recente, ainda em fase de implementacdo, mas que estabelece as condigdes
minimas para que a inteligéncia deixe de ser atividade fragmentada e passe a constituir
componente permanente da arquitetura organizacional do MPF.

Na dimensao processual, evidenciou-se que a PNIMP, a Estratégia Nacional e os Planos
Anuais de Inteligéncia organizam prioridades, orientam decisdes e estabelecem rotinas de
interacdo entre autoridades (fase politica) e analistas (fase técnica). Esse movimento gera
capacidade institucional endogena ao promover a internalizacdo de métodos, a especializagao
de quadros e a formagdo de um corpo burocratico qualificado — pressuposto essencial para

autonomia e independéncia em relag@o a outros 6rgaos do Estado.
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Ao analisar a inteligéncia como produto, verificou-se que a atividade de inteligéncia
entrega a0 MPF conhecimentos estratégicos, taticos e operacionais capazes de qualificar a
persecucao penal e proteger ativos sensiveis da instituigdo. Esses produtos incluem
mapeamentos de organizagdes criminosas, diagnosticos estruturais, andlises prospectivas,
inteligéncia de alerta e avaliagdes sobre riscos e vulnerabilidades. Ao produzir conhecimento
rastredvel, consistente e orientado aos objetivos institucionais, a atividade de inteligéncia
amplia a autonomia cognitiva do MPF, reduz dependéncias informacionais externas e permite
que a institui¢do atue em posi¢ao menos reativa € mais antecipatoria — caracteristica essencial
para lidar com adversarios organizados, adaptativos e transnacionais.

A partir desse conjunto de evidéncias, o estudo conclui que a atividade de inteligéncia
se configura como uma capacidade institucional do Ministério Publico Federal, ainda que em
processo continuo de internalizacdo dessa agenda. Trata-se de uma capacidade que ja apresenta
bases normativas, organizacionais ¢ metodologicas suficientemente delineadas para ser
reconhecida como parte integrante da estrutura institucional do MPF, mas que ainda depende
de consolidagdo interna — especialmente no que diz respeito a apropriacao, difusdo e
estabilizacao de rotinas analiticas pelos proprios quadros da instituigao.

Tal capacidade emerge da combinagdo entre (i) arranjos organizacionais federativos
(instituicdo), (i1) processos decisérios e fluxos analiticos formalizados (processo) e (iii)
produtos informacionais qualificados (produto). Considerando que, até¢ a data de conclusdo
deste trabalho, a Politica Nacional de Inteligéncia do Ministério Publico e o SIMP ainda ndo
haviam sido plenamente implementados, trata-se de uma capacidade em formacgao, cujo
amadurecimento dependerd da continuidade do investimento normativo, organizacional e
metodologico.

Por fim, a pesquisa propde que a incorporagdo plena da atividade de inteligéncia a
persecucdo penal do MPF oferece a oportunidade de repensar o modelo institucional de
enfrentamento da macrocriminalidade organizada. Ao assumir a inteligéncia como instrumento
estruturante — e ndo como atividade acessoria — o Ministério Publico pode desenvolver uma
cultura analitica robusta, capaz de sustentar investigacdes mais densas, decisdes mais
fundamentadas e estratégias mais eficazes diante de organiza¢des criminosas complexas e
adaptativas. Em um contexto de ameagas crescentes, a inteligéncia ndo se apresenta como op¢ao,
mas como condicdo para a eficdcia institucional. Assim, o fortalecimento continuo de suas bases
normativas, metodologicas e organizacionais revela-se essencial para que o MPF cumpra seu

mandato constitucional de defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses
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sociais, atuando de maneira estratégica, antecipatdria e integrada no enfrentamento da

macrocriminalidade organizada.
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